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O ADVENTO DO SEGURO SOCIAL

F o1 no decorrer dos primeiros quarenta anos do século XX
que o seguro social compulsério foi geralmente adotado pelos
paises do mundo ocidental como um dos principais instru-
mentos da Politica Social. O seguro social voluntario tinha,
¢ légico, sido praticado pelas Friendly Societies* e varios ti-
pos de clubes sociais e industriais por muito tempo. Planos
déste tipo eram, com freqiiéncia, sustentados por subsidios
governamentais e for¢ados a se aterem a regulamentos im-
postos pela lei para assegurar sua administracio eficaz. No
caso de certas classes de trabalhadores, como os mineiros e
maritimos, a regulamentagfo estatal era comum, e a Prissia
tornara o seguro dos trabalhadores em minas compulsério ja
em 1854. Mas Bismarck foi quem tomou, na década de 1880,
o primeiro passo decisivo para o estabelecimento do seguro
social compulsério num sentido mais amplo. Por volta de
1910 foi possivel a dois observadores americanos notarem

* Associagles inglésas mantidas por contribuigbes para o auxilio e
manutengBo dos membros ou suas espdsas, filhos e parentes quando
de uma enfermidade, velhice, viuvez etc. (N. do T.)
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que “em todos os paises da Europa sio prontamente discer-
niveis os primérdios de um movimento em prol de um siste-
ma completo e coligado sob o qual os trabalhadores serdo
segurados contra tédas as contingéncias nas quais o sustento
por meio de salarios é perdido ou interrompido por qualquer
causa outra que nio a cessag¢io voluntaria no trabalho”.* Mas,
embora o principio fésse aceito universalmente, ndo era apli-
cado do mesmo modo por todos os paises, e sistemas “com-
pletos e coligados” ndo surgiram em todos os lugares tdo ra-
pidamente quanto aquéles autores pareciam ter esperado..

O seguro social compulsério se constituia numa novida-
de sob trés aspectos. Provocava uma nova espécie de inter-
feréncia nos negécios da inddstria, um névo tipo de relacio
entre o cidaddo e o Govérno, e novos problemas de financas
e administragio. Quando introduzido por Bismarck, se re-
vestiu do carater de uma solicitacio & inddstria para se unir
a &le no oferecimento de concessdes para atender as reivin-
dicagdes legitimas dos trabalhadores a fim de tornar mais
facil, tanto para éle quafito para ela, a resisténcia aos assé-
dios ilegitimos dos mesmos. Mas, do modo pelo gual foi apre-
sentado por uma personalidade agressiva como Lloyd George,
revestiu-se mais do carater de um ataque dirigido nio aos in-~
dustriais pessoalmente, mas & economia capitalista do século
X1X e ao “estabelecimento” que tinha tolerado sua desuma-
nidade. “Ninguém”, afirmou éle, “pode, em si consciéncia,
defender o sistema atual”. Lado a lado com uma grande ri~
queza havia multiddes que ndo tinham garantido nem mesmo
© minimo para a subsisténcia. E o Govérno liberal objetiva-~
va algo mais do que a simples subsisténcia, principalmente
uma renda suficientemente boa para manter o rendimento de
todo homem, mulher e crianca. “O individuo o exige, o Esta-
do necessita déle, a humanidade clama por éle, a religido in-
siste néle”.? Mas a economia ndo o oferecia; dai ser necessa-
rio ao poder politico, apoiado pela moral e religido, inter-
ferir e corrigir o defeito.

Ha uma passagem curiosa no Relatério da Maioria da
Comissdo da Lei dos Pobres sobre éste aspecto. Estavam

1 L. K. Frankel e M. M. Dawson, Workingmen’s Insurance in Eu-
rope, pag. 395. . .
2 H. du Parcq, David Lloyd George, vol. IV, pigs. 643 e 778.
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discutindo a necessidade de pensdes, e declararam: “a evi-
déncia demonstra que, com raras excegdes, o que o trabalha-
dor deseja é o vinculo monetirio — o mero contrato de tra-
balho, livre de quaisquer influéncias a ndo ser de ordem eco-
nomica — e as classes empregadoras em geral tém aceitado
a situagdo e consideram suas obrigacdes cumpridas quando
efetuam o pagamento do salario”. A maior parte dos sala-
rios, acrescentaram, era fixada por contrato coletivo, e o re-
sultado era “um salario maximo quando o trabalhador estava
no vigor dos anos, e absolutamente nenhum salario quando
essa fase havia passado”.® Tinham bastante razio em des-
crever o sistema salarial désse modo, mas ficamos sem saber
onde encontraram a evidéncia de que os trabalhadores dese-
javam que as coisas fossem assim. Ndo aparece nos Apéndi-
ces do seu Relatério, e esta em conflito com aquilo que muitos
lideres trabalhistas afirmavam quando denunciaram um _sis-
tema que tratava o trabalho como um bem econdémico. Mas
a passagem ressalta de modo claro a maneira exata pela qual
o seguro compulsério interferiu nos afazeres da inddstria. In~
seriu algo na relagdo entre empregador e empregado que ndo
se limitou apenas ao vinculo monetario; interferiu no contra~-
to de trabalho, a prépria pedra fundamental da economia
de mercado livre, ao adicionar uma clausula de uma nova
obrigacio muatua. As contribuicdes pagas pelo trabalhador
segurado, e em seu nome, e 08 beneficios que auferia em vir-
tude daquelas, tornaram-se parte integrante de seu status
como empregado.

O seguro compulsério também criou uma espécie de re-
lagio contratual entre o segurado e o Estado, a qual cons-
tituiu um novo fendmeno politico. Os beneficios eram devi-
dos, como especificados, porque as contribui¢des tinham sido
pagas, e o Govérno era parte contratante, sendo responsavel
por seus térmos e pela sua execugio fidedigna. Pensava-se
que &sse elemento contratual no seguro social o impediria de
se tornar o brinquedo da politica partidaria. Os Governos,
tendo em vista o respeito pela inviolabilidade do contrato,
pAo se sentiriam livres para reduzir os beneficios no interés-
se da economia ou para amplia-los numa corrida por votos.
Mas, com o advento do desemprégo em massa no periodo

3 Relatério da Maioria, pig. 528, § 2.
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entre as guerras e, depois, a desvalorizacio da moeda fizeram
que uma revisdo dos térmos do seguro fosse necessaria, afe-
tando os direitos e obrigagdes daqueles ja incluidos no plano,
assim como daquelem recém-admitidos, de modo que, difi-
cilmente, qualquer outro tépico figurou mais constantemente
no centro da arena politica. Acreditava-se, também, que os
beneficiarios ficariam felizes em sentir que tinham adquirido
seus beneficios pelo préprio esfér¢o (mesmo que ndo tives-
sem podido fazer qualquer opgio), ao passo que o reconhe-
cimento do fato de que maiores beneficios devem acarretar
maiores contribui¢bes brecaria exigéncias extravagantes.

Essa énfase sébre o carater obrigatério e contratual do
seguro social provocou alguns efeitos sutis e, provavelmente,
imprevistos. Levou o povo a exagerar na distingdo entre se-
guro social e assisténcia social e contribuiu para a manuten-
¢do do sabor de inferioridade e vergonha que se ligava a esta
ultima. Em segundo lugar, causou uma incompreensio gene-
ralizada da natureza do seguro social ou, pelo menos, se féz
acompanhar desta incompreens&o, a qual provocou discussées
sobre politica social por muitos anos. E isso nos conduz aos
novos problemas de financas e administracio que o seguro
social trouxe comsigo. .

A proeminéncia dada ao térmo “seguro”, com tédas as
suas associagbes com seguranga, respeitabilidade, e providen-
cia eficaz, subentendia que os planos tinham sido modela-
dos com base nos métodos correntes das companhias segura-
doras, Friendly Societies e outras ocupadas em operagdes si-
milares. Mas isso correspondia & realidade somente até certo
ponto, mesmo no inicio, e se afastava cada vez mais da reali-
dade a medida que o tempo passava, como Beveridge deixou
bem claro em seu Relatério.*

No que diz respeito ao seguro privado, a renda consiste
nos prémios pagos pelos segurados e nos juros sdbre o ca-
pital empregado. Os prémios sdo avaliados em fungdo do
risco coberto por intermédio de um calculo atuarial. As mes-
mas condi¢des sdo oferecidas aqueles expostos a0 mesmo ris-
co, mas qualquer pessoa cujas circunstancias aumente o
risco acima da meédia tera de pagar um prémio mais alto. O
tuberculoso deve pagar mais por um sequro de vida do que

£ Relatério Beveridge, pig. 12, § 24.
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o sadio. O segurado pode, portanto, reivindicar que esta pa-
gando o justo prego pela cobertura que recebe e, se o prego
parece muito alto, o referido segurado esta livre para acei-
ta-lo ou recusa-lo. Com respeito ao seguro social piblico,
a posicdo é diferente. Se o Estado torna o seguro compulsé-
rio para uma grande parcela da comunidade, tem maior res-
ponsabilidade para com o segurado do que uma companhia
particular, simplesmente porque os referidos segurados néo
estdo livres para “aceita-lo ou recusé-lo”. Os térmos postos
em vigor devem ser tais que os segurados possam fazer fren-
te aos mesmos, e os beneficios devem apresentar alguma re-
lacdo com suas necessidades reais. O inico meio de que dis-
pOem para protestar contra os térmos que considerem injus-
tos é a agdo politica através do Parlamento; conseqiientemen-
te, a fixacdo dos térmos é essencialmente uma decisdo poli-
tica e, apenas subsidiariamente, atuarial. O Estado pode acei-
tar essa responsabilidade porque esta livre para divergir dos
principios estritamente atuariais do seguro comercial. E goza
dessa liberdade porque tem o poder de recorrer a fundos
outros que nio as subscri¢des dos beneficiarios; pode com-
pelir seus empregadores a contribuir e pode transferir dinheiro
da receita piblica para o fundo de seguro. A garantia derra-
deira de solvéncia de qualquer plano ptblico é o poder do Es-
tado de cobrar impostos.

Ha trés meios principais pelos quais o Estado exerce
seus podéres a fim de dar flexibilidade a seus planos. O
primeiro, j4 mencionado, consiste na suplementagdo das con-
tribuicdes do segurado por outras fontes. O segundo poderia
ser chamado o “aumento de beneficios”, e o terceiro, para
usar a expressio de Beveridge, “a reunido dos riscos”. O pri-
meiro ¢ de aplicagdo geral, enquanto o segundo encontra sua
melhor ilustracdo nas aposentadorias e pensdes e o terceiro
no seguro médico-hospitalar e no seguro-desemprégo.

As medidas para a indeniza¢io dos trabalhadores por
acidentes de trabalho ocuparam uma posigdo especial desde
o inicio, porque acarretam a responsabilidade legal do em-
pregador. O Direito inglés, em suas origens, sdmente reco-
nhecia uma reivindicagdo do trabalhador quando havia prova
de negligéncia por parte do empregador ou (pela Lei de
1880) de um de seus empregados. Mas a Lei de Indeniza~
¢do do Trabalho de 1897 pds a pratica inglésa ao nivel da



62 PoLiTIca SocIAL

adotada no Continente da Europa ao aceitar o principio do
“risco ocupacional”. Isto significava que nio era necessario
provar negligéncia, mas apenas que o acidente surgiu “do e
no decurso do trabalho” — uma vez que o risco era inerente
a ocupagdo — e se ampliou o principio, em 1906, a certas mo-
léstias ocupacionais.

Mas as politicas diferiam quanto as medidas que o Go-
vérno deveria tomar para garantir que o trabalhador, de fato,
recebesse a indenizagdo que lhe era devida. Num grande na-
mero de paises &ste objetivo era alcancado ao tornar com-
pulsério para os empregadores segurar seus empregados, as
proprias custas, contra os riscos ocupacionais ou num plano
estatal central ou, como na Alemanha, em Associacdes de
Seguros Miituos estabelecidas com esta finalidade por varias
industrias ou (excepcionalmente) com as companhias de se-
guro que lhes aprouvessem. Seguiu-se que a indenizagio, a
taxas padronizadas, era considerada como que se originando
ndo de uma responsabilidade pessoal do empregador indivi-
dual, mas de um direito -social usufruido pelo trabalhador. Em
outros paises, incluindo a Inglaterra, o seguro ndo era com-
pulsério. E verdade que a maioria dos empregadores, sem
davida, segurava voluntariamente, mas isto ndo se tratava
de seguro dos trabalhadores contra riscos ocupacionais, mas
de seguro do empregador contra sua responsabilidade em fa-
zer frente a tais reivindicagses, visto que éle nio podia re-
peli-las. E a reivindicagdo do trabalhador ndo era conside-
rada como um direito social a ser coberto por fundos coleti-
vos, mas como uma reivindicagdo pessoal contra seu empre-
gador individual a qual deve ser conseguida, se necessario,
pelo trabalhador, num tribunal de justica. Bsse sistema, que
protegia os direitos dos empregados de modo insuficiente,
persistiu até ap6s o Relatdrio Beveridge, o qual recomendou
a fusdo da Indenizagdo do Trabalhador com o Seguro Social
Nacional.

No caso dos outros riscos — velhice, doenga, desempré-
go etc. — era o beneficiario potencial que era segurado com-
pulsoriamente, e as contribui¢des eram usualmente cobradas
tanto déste quanto de seu empregador. Em alguns paises o
seguro social era -considerado como que sendo um negécio
-essencialmente bipartido, entre empregador e empregado,
com o Estado apenas apoiando o plano sem interferir direta-
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mente, por assim dizer. Visto que &ste o tinha estabelecido
e o tornado compulsério, o minimo que podia fazer era ga-
rantir sua liquidez. Mas podia ir além disso e contribuir com
uma quantia total anualmente para os fundos (como na
Franca) ou adicionar uma quantia fixa a cada beneficio pago
(como na Alemanha) ou auxiliar a financiar algum setor es-
pecifico do plano que fdsse menos capaz de autofinanciamen-
to. Mas a Inglaterra e alguns outros paises adotaram. um
sistema tripartido no qual os empregadores, empregados e o
Estado (ou o contribuinte) sdo sécios em igualdade de con-
dicdes, e todos fazem contribuigdes regulares, embora néo
necessariamente no mesmo total. De acdérdo com a doutrina
britanica, essa sociedade ndo era simplesmente uma conve-
niéncia administrativa, mas uma questao de principio politico,
porque refletia verdadeiramente a distribuicdo de responsa~
bilidade na sociedade. '

Qualquer que fosse o sistema adotado, é evidente que o
seguro social se ressentia das qualidades que emprestavam
ao seguro privado seu status respeitado como uma expressao
de parciménia pessoal, desde que as contribuicdes dos bene-
ficiarios nio eram nem voluntarias nem suficientes para co-
brir os beneficios. Mas isto nio impedia os individuos, des-
lumbrados pela palavra magica “seguro”, de afirmar que ti-
nham direito a seus beneficios porque tinham pago por éles.
QOu, um tanto menos grosseiramente, talvez reivindicassem
que haviam pago sua justa parcela do prego. Isso era verda-
de, contanto que se levasse em conta (o que geralmente ndo
se fazia) que sua "justa parcela” ndo era algo que um atud-
rio pudesse calcular, visto que podia estimar apenas a renda
total necessaria a cobertura dos riscos. A decisdo quanto a
proporgio daquele total que devia ser cobrada dos beneficia-
rios era puramente politica. A contribuigdo do segurado de-
via, na verdade, ser considerada ndo como um pagamento
por beneficios, mas como que o capacitando a recebé-los. E
o Estado esta livre para estabelecer quaisquer condigdes res-
tritivas que julgue conveniente. E as tem estabelecido por
razoes politicas, fiscais e psicolégicas, de tal maneira a criar
a aparéncia de alguma relagdo logica entre contribuicSes e
beneficios, embora, na verdade, tal relacdo nao exista.

A fim de explicar o que significa “aumento de benefi-
cios”, devemos analisar as aposentadorias por velhice. A ve-
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lhice nio é uma infelicidade que pode ocorrer, a qualquer mo-
mento, a qualquer membro de uma populagdo segurada; &
uma fase normal e previsivel da vida e que se espera atingir,
e todos a atingem, na devida ocasifio, contanto ‘que vivam o
suficiente. Assim, enquanto se faz um seguro contra a doen-
¢a ou o desemprégo, economiza-se para a velhice, e o processo
de economia deve continuar por téda a vida do individuo.
No caso do seguro contra um risco, como a doenga ou aciden-
te automobilistico, o que se recebe em troca de um dado pré-
mio depende da extensdo do dano sofrido, e pode ser mais do
que se pagou; os que sdo atingidos pela desgraca se benefi-
ciam das contribuicdes dos afortunados que escapam dela.
E isso é para o "beneficio mutuo” de todos, porque todos
estdo igualmente protegidos contra o risco. Mas no caso da
economia para a velhice, pode-se auferir, quando chega a oca-
sido, sdomente aquilo que se paga juntamente com os juros
que acumulou e talvez uma participagio no aumento do ca-
pital. E isso da origem a problemas especiais .

Primeiro, é dificil persuadir-se os individuos a manter
seus pagamentos continuamente por um longo periodo, de
modo que ha um forte argumento para a coer¢do. Segundo, o
dinheiro pode desvalorizar-se e tornar a aposentadoria, quan-~
do finalmente fér cogcedida, bem desatualizada. E, terceiro,
quando se introduz um névo plano, aquéles que ja estio na
meia-idade, se lhes f6ssem permitido aderir ao plano, teriam
de pagar prémios muito mais elevados do que os jovens a fim
de perceberem a mesma pensdo. E com o fim de sobrepujar
essas dificuldades que o Estado tem, muitas vézes, sido for-
¢ado a “aumentar os beneficios” a um nivel acima daquele
que corresponde as contribui¢des feitas pelo segurado ou em
nome déste.

O seguro voluntario para a velhice tinha sido praticado,
por algum tempo, na maioria dos paises, mas devido a essas
dificuldades as sociedades tinham encontrado problemas. Na
Franga, houve tantos casos de insolvéncia que, em 1850, se
proibiu o seguro privado de aposentadorias e pensdes e, no
lugar daquelas, Caixas Econémicas ptblicas foram criadas
para receber as contribui¢des dos individuos e das socieda-
des, e o Estado adicionou uma subvencio para garantir a
estabilidade delas. A Bélgica e a Italia seguiram o mesmo ca-
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minho antes do fim do século.® Na Inglaterra, embora
Gladstone tivesse expressado seu alarma pelo ntmero de com-
panhias que foram a faléncia e pelas politicas que fracassa-
ram, e tivesse estabelecido as Caixas Econémicas ¢ um plano
de seguro postal para o beneficio dos pequenos depositantes
a prazo fixo,* nio se apresentou nenhuma proposi¢do no sen-
tido de que os bancos privados féssem subvencionados pelo
Estado até que Joseph Chamberlain langou essa idéia na dé-
cada de 1890. O que a fazia atraente para os vitorianos é o
fato de que o Estado estaria auxiliando apenas aquéles que
tém iniciativa prépria; mas assinalou-se que, infelizmente, a ne-
cessidade mais urgente era a daqueles por demais pobres para
economizar algo sequer. A sugestdo ndo foi adotada.’

Por esta época, a Alemanha tinha, em 1889, introduzi-
do um plano eficiente de seguro contributivo compulsério de
aposentadoria. Abrangia praticamente todos os assalariados
e outros empregados que recebessem menos do que o equi-
valente a £100 por ano e estipulava a aposentadoria por ve-
lhice (aos setenta anos), por invalidez (isto ¢, incapacidade
permanente) e para viivas e 6rfdos. Os empregadores ¢ em-
pregados contribuiam com parcelas iguais, e o Estado acres-
centava uma quantia fixa a cada pensdo. Tanto as contri-
bui¢des quanto os beneficios eram escalonados para corres-
ponder, até certo ponto, ao nivel de salarios, os segurados es-
tando divididos, para éste fim, em cinco classes de renda,
cada qual com suas taxas préprias. A politica alema, ao de-
cidir que as pensdes deviam refletir as desigualdades econs-
micas, ressaltou a diferenga existente entre seguro e assistén-
cia. No primeiro, quanto mais se tivesse, tanto mais se rece-
beria (e também contribuiria), mas nesta tltima, na qual se
empregava um teste dos meios, quanto mais se tivesse, tanto
menos se receberia.?

A despeito do exemplo alemdo, a opinifo britanica como
um todo se opunha a um plano contributivo de aposentado-
ria. O Relatério da Minoria da Comissdo da Lei dos Pobres

5 A. Birnie, Economic History of Europe, pags. 223-224; Provision
for Old Age by Government Action in Certain European Countries,
P, 1899, vol. XCII.
Dermot Morrah, A History of Industrial Life Assurance, phgs. 29-35.
G. Williams, The State and the Standard of Living, pags. 67-68.
Provision for Old Age. .., pags. 14-19.
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tinha sido enfatico a &sse respeito. “As dificuldades insupe-
raveis inerentes a planos contributivos de aposentadoria por
velhice”, afirmaram, tinham sido expressas nos relatérios de
Comissdes anteriores “numa maneira ¢ com uma autoridade
que admitimos ser concludentes”.? Mesmo o préprio Bis-
marck ndo tivera a intencdo de que os empregados fossem
obrigados a contribuir para suas pensdes.’* Mas quando a Lei
foi sancionada, éle nio mais se encontrava no poder e, na-
quela ocasifo, todo o mecanismo do seguro compulsério tinha
sido criado para lidar com as moléstias e acidentes, e podia
ser empregado para a aposentadoria. Além disso, visto que a
pensdo total (incluindo a subvencio estatal) era entre 2s 6d
e 3s por semana, as contribui¢des podiam ser pequenas.

Houvera tanta discussdo na Inglaterra sébre as necessi-
dades dos indigentes idosos que o Govérno liberal teve de dar
prioridade & questdo das pensées no programa que anunciou
em 1906. Mas, preconizou Asquith quando de sua apre-
sentagdo do projeto, ndo era possivel ter um plano contribu-
tivo. Em primeiro lugar, ndo existia a maquina administra-
tiva para tal. Em segundo lugar, a tarefa imediata era evitar
que os velhos caissem nas malhas da Lei dos Pobres, e um
plano contributivo nfo podia evitar tal queda porque “nenhum
de seus beneficios sgria realmente usufruido a nio ser apés
um lapso de vinte anos ou mais”. Até entdo, a contribuicio
acumulada n&o seria suficiente para render uma pensdo de-
cente, e Asquith ndo admitia a possibilidade de “aumentar”
o beneficio para compensar a deficiéncia. Finalmente, um pla-
no de seguro regular iria ao encontro das entidades privadas
ja empenhadas neste ramo de negécios. O Govérno tinha,
portanto, preparado um plano ndo-contributivo a ser finan-
ciado diretamente por mejo de impostos e taxas. Ao cuidar
das necessidades dos velhos désse modo, tornariam o seguro
contra outros riscos muito mais facil. Mas se as aposenta-
dorias ndo seriam concedidas como um beneficio decorrente
de seguro, devia haver “algum tipo de discriminag¢do” por
intermédio do qual os aposentados seriam selecionados, e os
possiveis critérios eram idade, meios, status e carater. A idade
minima era setenta anos. Nenhuma pensdo seria paga aque-

9 Relatério da Minoria, pag. 274.
10 W, H. Dawson, Social Insurance in Germany, pags. 14 ¢ 19,
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les cujas rendas ultrapassassem £31 10s por ano, e a penséo
total de 5s por semana seria paga sdomente se a renda anual
nio fosse superior a £21. O status era aquéle de um cidadio
britdnico que nfo tivesse incorrido em pena de detencdo nos
tltimos dez amos e que nio estivesse recebendo auxilio por
indigéncia. E, quanto ao carater, Asquith achou que quanto
menos se dissesse, tanto melhor, mas seu ponto de vista ndo
vingou, e a Lei estipulava que o aposentado deve ter traba-
lhado dentro do possivel de sua capacidade para manter-se
a si proprio e a sua familia.’® Na Nova Zelandia, onde um
plano semelhante havia sido apresentado em 1898, o apo-
sentado tinha de ser “de bom carater e ter, nos ultimos cinco
anos que precederem a inscrigdo, levado uma vida sébria e
honrada”.’? Essas frases refletem a ansiedade de que o es-
tigma da indigéncia fésse afastado daqueles que ndo mere-~
ciam estar livres déle — embora, tivessem éles contribuido
com algo em prol de suas aposentadorias, a questdo ndo teria
surgido. Mal a Franga adotara um sistema ndo-contributivo
de pensdes em 1910, a Inglaterra adotou um plano contribu-~
tivo semelhante ao alemdo. Mas encontrou dificuldades du-
rante a guerra, e o Estado teve de aumentar sua participagdo
no custeio do mesmo de modo significativo a fim de manter
sua liquidez.

O terceiro meio citado pelo qual o Estado da flexibili-
dade a seus planos, a “reuniio dos riscos”, & melhor exem-
plificado, como dissemos acima, pelo seguro contra o desem-
prégo e médico-hospitalar, mas ndo é sua caracteristica mais
importante. O fato notavel acérca do seguro médico-hospita-~
lar & que a assisténcia médica é uma questdo mais crucial do
que auxilios em dinheiro. Durante o periodo ora em exame,
a preocupagio do Estado com a saide do povo estava sendo
estendida dos servicos ambientes para os pessoais. Isto era,
em parte, uma decorréncia do crescente sentido de respon-
sabilidade piblica pelo bem-estar do cidaddo, mas havia, por
outro lado, razdes especiais para isto. As provas que estavam
sendo acumuladas deixaram claro que, embora ndo houvesse
davida de que mas condigdes sanitarias e areas de favela

11 Hansard (Comuns), 1908, vol. 188, cols. 466-468.
12 Memorando sdbre Aposentadorias e Pensdes (Nova Zeléndia ¢ Ale-
manha), P.P. 1908, vol. LXXXVII, pig. 393.
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fossem uma causa potencial de enfermidades, era inegavel que
a inadequagio dos servigos médicos na prevengio e tratamen-
to das moléstias, e na educagdo do povo em como cuidar de
sua prépria satide e da de seus filhos, tornou as coisas pio-
res do que tinham de ser. Se medidas tivessem de ser toma~
das para fazer frente ao custo da assisténcia médica para
uma grande parte da populagio, era essencial que se devesse
ter em mente a questdo de como o servi¢o devia ser organi-
zado. Um inicio tinha-se verificado na Inglaterra com o ser-
vico médico escolar, e havia um grande interésse na possi-
bilidade de combater a tuberculose por meio do tratamento
individual em institui¢es especiais. O Professor Mackintosh
alegou, na verdade, que “a causa do tuberculoso se constitui-
ra no passo decisivo da campanha por um servigo pessoal no
inicio do século”.** E Lloyd George, quando da preparagio de
seus planos para o seguro médico-hospitalar, ficou profunda-
mente impressionado com o que a Alemanha vinha realizan-
do em prol do tuberculoso.*

Ao mesmo tempo, as Friendly Societies e Clubs que pro-
porcionavam tratamento médico como um benefcio integrado
no seguro enfrentavam dificuldades, e o mesmo ocorria com
muitos paises europeus. Os médicos por éles empregados se
queixavam dos salarigs baixos, de que, muitas vézes, tinham
¢les mesmos de fornecer os remédios e de que se exigia que
éles tratassem néo s6 os segurados, mas suas familias inteiras
assim como individuos abastados, os quais, sequndo tais mé-
dicos, deviam dirigir~se a &les como pacientes pagantes. Em
muitos locais, essas disputas eclodiram em conflito manifesto.
Ja em 1895, The Lancet havia nomeado um Comissario Es-~
pecial para estudar o problema dentro do pais e no exterior,
e éste publicou seus relatérios sob o titulo geral de “A Bata-
lha dos Clubes”. Verificou ndo sé6 que havia muito descon-
tentamento na Inglaterra, mas também que “a situagio do
outro lado do Canal é idéntica aquela que existe na Gra-
Bretanha e na Irlanda”.® Na Alemanha, o conflito continua-
va a grassar entre os médicos e as Sociedades que operavam

13 J. M. Mackintosh, Trends of Opinion about the Public Health,
pag. 33.

14 'W. J. Braithwaite, Lloyd George’s Ambulance Wagon, pig. 71.
16 The Lancet, 1895, pig. 476.
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sob o plano de seguro médico-hospitalar. Cada uma das tais
Sociedades negociava suas préprias condigdes de servigo com
a associagdo médica, e um dos principais pontos de discérdia
era o principio da “livre escolha do médico”, ao qual as So-
ciedades relutavam em ceder. Em Leipzig, em 1904, o acimu-
lo de gueixas levou os médicos & greve, e servigo prestado
por “furadores de greve” de qualidade muito duvidosa tomou
o lugar déles. Apés conseguir um acdrdo precario, a associa-
cdo médica se agarrou & sua posi¢io e conclamou seus mem-
bros a “acumularem bastantes viveres” em preparagdo para

a batalha seguinte.®* A Lei Alemd de 1911 ndo cometeu ne-
nhum exagéro quando afirmou que “por muitos anos dissen-
sdes desabridas tém-se verificado entre os médicos e as auto-
ridades responsaveis pelo sequro médico-hospitalar, resultan-
do, em muitos locais, em disputas asperas e num estado de
conflito manifesto™.”

Talvez ndo seja de surpreender que Lloyd George tenha
chegado 2 conclusdo de que ndc se deve confiar as socieda-
des voluntarias a prestagdo de assisténcia médica aos segu-
rados. Mas Lloyd George decidiu deixar que elas adminis-
trassem os beneficios em espécie. As que satisfizessem as
condi¢des estipuladas por Lloyd George seriam relacionadas
como “Sociedades Autorizadas” e teriam permissio para pro-
curar a preferéncia daqueles abrangidos pela Lei. O Govérno
distribuiria a cada Sociedade Autorizada a proporgdo ade-
quada das contribui¢des recebidas com respeito a seus clien-
tes, e a Sociedade ficaria encarregada de pagar-lhes os bene-
ficios legais quando adoecessem. Temos, aqui, um exemplo
da "reunido dos riscos” numa de suas formas. Reconheceu~
se que o Estado, ao tormar o seguro contra a doenga com-
pulsério, ndo podia discriminar, nos térmos que oferecia, en-
tre os enfermos e os sadios ou entre aquéles que vivem em
condigdes insalubres e os que vivem em condigbes higiénicas.
Esses riscos desiguais deviam ser “reunidos”, mesmo que isto
significasse que algumas pessoas estariam obtendo o que, por
padrdes estritamente atuariais, era mais pelo seu dinheiro do
que outros. Mas o Govérno desejava, nido obstante, preser-
var tanto quanto possivel o carater voluntario ou comercial do

16 1. G. Gibbon, Medical Benefit, pags. 27 e 236-239.
17 Dawson, op. cit., pag. 85.
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seguro e permitiu que as Sociedades Autorizadas, caso suas
financas permitissem, concedessem beneficios adicionais tais
como aparelhagem médica, assisténcia dentéria e oftalmica, ou
maior soma em dinheiro. Algumas eram capazes disso porque
eram administradas de maneira mais eficiente do que a média
ou por serem extremamente cuidadosas na selecdo de seus
clientes. N&o podiam, é claro, exigir um prémio mais eleva-
do de alguém que fésse considerado um “mau risco”, pois o
prémio era controlado por lei, mas podiam recusar a admissdo
do mesmo. O resultado foi que havia uma variagdo conside~
ravel nos beneficios auferidos pelo segurado, embora as con-
tribuicdes f6ssem as mesmas para todos.

Com respeito ao servico médico geral, a coisa natural a
fazer — seria a conclusdo légica — era confiar a organiza-
cdo as autoridades governamentais locais que ja estavam en-
carregadas da Saude Publica, mas os médicos se opunham
enérgicamente a isso. Obviamente, tais médicos ndo deposi-
tavam nenhuma confianca nos conselheiros locais nem devo-
tavam nenhum respeito a &les, e esta atitude tem persistido.
Opunham-se, ainda mais enérgicamente, a um servigo assala-
riado com horario integral dirigido pelo Govérno. E insis-
tiam em que o paciente deveria escolher livremente seu mé-
dico. Na sua ansiedade sébre o que Lloyd George devia
fazer, ameagaram, por certo tempo, de negar a sua coopera-
¢&o, mas o atrito era, em grande parte, devido ao modo desde-
nhoso com o qual os trataram durante as negociagdes. Em
principio estavam com Lloyd George, visto que éste deixara
claro que aceitava os trés pontos mencionados acima. Désse
modo, o servico foi organizado por Comissdes de Seguro
especialmente criadas para éste fim, os pacientes puderam es-
colher seu préprio médico, e os médicos que quiseram parti-
cipar do plano organizaram um arquivo de pacientes regis-
trados, recebendo determinada taxa por paciente incluido em
seus registros. O servigo era gratis, mas se limitava ao que
se poderia esperar de um médico de clinica geral médio. Nao
incluia servigos prestados por especialistas, hospitalizagdo ou
tratamento dentario e oftalmolégico. '

O Projeto foi apresentado em 1911, e o Parlamento re-
cebeu-o de bracos abertos. “Nas primeiras semanas”, decla-
rou Lloyd George, “correu as mil maravilhas”. N&o houvera
nada parecido com isso desde que “o Duque de Clarence se
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afogara num tonel de vinho doce”.* Mas havia uma série
de problemas no que toca aos detalhes. Financeiramente,
seguia o modélo tripartido de contribuicSes, e sua cobertura
era ampla, abrangendo todos os assalariados e todos os outros
empregados que nio percebessem remuneragdo superior a
£160 por ano. Nesses aspectos, era aceitavel de modo geral.
Mas nada previa para os dependentes dos segurados, o que
constituia uma séria omissio.

Os Governos devotavam grande interésse ao fendmeno
do desemprégo desde os dias negros da década de 1880, mas
seu pensamento se concentrara, inicialmente, mais na procura
de meios para preveni-lo ou para pdr fim ao mesmo do que
na busca de medidas para compensar a perda de salarios por
meio de auxilio monetario; os sindicatos enveredavam por &sse
caminho. Admitia-se, de modo uninime, que a tentativa de
acabar com o desemprégo, fazendo que as autoridades locais
criassem empregos para os desempregados, fracassara. E os
planos visando a capacitagio dos desempregados para novos
cargos por meio de treinamento ministrado nos Centros de
Treinamento nido foram muito além, embora essa idéia nio
fésse de toda abandonada e voltasse & tona apds a guerra.
Depositaram-se maiores esperancas no esquema do Labour
Bureau que féra importado do continente europeu e mostra-
va alguma promessa. Um dos objetivos da Lei do Trabalha-
dor Desempregado de 1905 consistia no estabelecimento de
uma réde désses Bureaux, ou Labour Exchanges (Bolsas de
Trabalho), por todo o pais, mas tal objetivo s6 foi alcangado
na area de Londres. N&o obstante, os resultados se mostra-
ram suficientemente significativos no que se refere ao Rela~
torio da Maioria da Comissio da Lei dos Pobres, quando
da elaboracio das recomendac¢des sdbre o desemprégo, ao
ponto de inicia-lo com a frase “encabegando nossas propo-
si¢des pomos as bdlsas de trabalho”, e a Minoria concordou.
Neste caso, ha evidéncia direta da influéncia da Comisséo,
porque Churchill citou esta frase quando de sua apresenta-~
cdo da Lei de 1909 que estabeleceu um sistema nacional de
Bolsas de Trabalho sob o contrdle direto da Junta Comer-

18 D. Lloyd George, Slings and Arrows, pag. 176.
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cial.?® Em 1914, tais Bélsas achavam colocagdo para um pou-
co mais de um milhdo de individuos,?® mas ao rever a histo-
ria dos Bureaux, em 1930, William Beveridge, que tanto ti-
nha feito pela criagio dos mesmos, achou-a desalentadora;
apenas um em cada cinco aproveitamentos dos trabalhadores
segurados se fizera por intermédio da Bodlsa.?* Constituiam,
entretanto, pontos-chave na estrutura administrativa do se-
guro contra o desemprégo.

O sistema de seguro compulsério contra o desemprégo
introduzido na Inglaterra em 1911 foi o primeiro de seu tipo,
com excecdo de uma experiéncia desastrosa num cantdo sui-
¢o. Todos estavam a par do “Sistema Ghent” pelo qual a
municipalidade concedia subvengdes anuais a planos priva-~
dos a fim de ampliar os beneficios, ¢ a Franga havia encetado
o primeiro sistema nacional nessas bases em 1905, com a No-
ruega e a Dinamarca enveredando pelo mesmo caminho nos
dois anos seguintes. Mas mesmo a Alemanha, a mentora do
seguro compulsério, tinha excluido o desemprégo do mesmo.
Nao que houvesse qualquer dificuldade excepcional na apli-
cagdo do principio atuarial ao desemprégo em tempos nor-
maijs. Ao contrario, uma obje¢io a um plano estatal amplo
era que o principio ja estava sendo aplicado em grande es-
-cala e com sucesso consideravel pelos sindicatos, e um plano
estatal podia interférir no seu andamento.

Mas cada plano, de modo geral, abrangia apenas uma
inddstria ou ocupag¢do na qual o risco de desemprégo era de
natureza semelhante e da mesma magnitude para todos.
Assim, poder-se-ia aplicar o principio do “beneficio mituo”.
Mas um esquema nacional teria de incluir indistrias nas quais
o risco de desemprégo diferia de modo amplo, e a questio se
resumia a saber até que ponto se poderia atender ao principio
da “reuniio dos riscos”. Os maus riscos ndo eram, como no
caso de moléstias, casos individuais, mas secdes inteiras da
populagdo a ser segurada. Se as contribuicdes e os benefi-
cios féssem os mesmos para todos, as indistrias estaveis

12 Relatério da Maioria, pdg. 630; W. S. Churchill, Liberalism and
the Social Problem, pag. 254.

20 §. e B. Webb, English Poor Law History, parte 1I, pag. 663.

21 W, H. Beveridge, Unemployment — a Problem of Industry, pag.
322.
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subvencionariam as instaveis, e as emprésas eficientes as ine-
ficientes. Assim sendo, o Govérno liberal decidiu manter a
desigualdade de riscos a serem cobertos dentro de certos
limites e comecar com um plano limitado, restrito a sete in-
dtistrias selecionadas. Estas, como Churchill explicou, eram
inddstrias nas quais “o desemprégo se deve ndo a uma con-
tragio permanente, mas a oscilagido temporaria no curso de
seus negécios, e esta é a classe de negécio na qual se escolhe
o seguro contra desemprégo como o remédio cintifico para o
desemprégo”.?* Alguma desigualdade quanto ao risco existia,
ndo ha duvida, entre essas indiistrias, mas seus efeitos eram
mantidos num minimo, ac se limitar o nimero de semanas,
seja 14 em que ano fdsse, nas quais se podia sacar auxilios e,
conseqiientemente, também a extensdo na qual as contribui-
¢des de uma indistria podiam ser chamadas para arcar com
o desemprégo em outra. O plano que, finalmente, tomou cor-
po na Parte II da Lei de Sequro Nacional de 1911 abrangia
cérca de dois e meio milhdes de trabalhadores e era finan-
ciado por contribuigdes dos empregadores, dos empregados e
do Estado. Para aquéles ndo-incluidos no plano, restavam
as agéncias voluntarias, e a Lei dispunha sébre uma pequena
subvencgdo destinada a auxiliar tais agéncias ao adicionar um
sexto aos beneficios pagos com os préprios fundos. Fora
disso havia somente a Lei dos Pobres.

Tais foram os primérdios do seguro social compulsério
e, para muitos, incluindo Winston Churchill, assinalou a au-~
rora de uma nova era de politica social. “Se eu tivesse de
resumir o futuro imediato da politica democratica numa Gni-
ca palavra”, declarou Churchill em 1909, “diria ‘Seguro’,
Se estivesse a meu alcance, eu escreveria a palavra “Segu-
ro” na porta de tdda casa modesta e no caderno de notas de
todo homem piblico, porque estou convencido de que, por
mejo de sacrificios inconcebivelmente diminutos, que estdo ao
alcance do homem mais pobre empregado regularmente, fa-
milias podem estar seguradas contra catastrofes que, se nao
fésse o seguro, as esmagaria para o resto da vida".?* E mui-
tos anos mais tarde, de modo semelhante, se referiu ao Rela-

22 Frank Tillyard, Unemployment Insurance in Great Britain, pags.
3-4.
238  Churchill, op. cit., pags. 309 e 315-316.
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tério Beveridge como “aproximando a magica das médias em
beneficio de milhdes”.?* Na primeira dessas passagens,
Churchill parece atribuir & economia privada o poder que se
encontra apenas nos planos piblicos e, na segunda, parece
ter esquecido que as médias oferecem vantagens assim como
desvantagens. Pois, como o Professor Eveline Burns deixou
bem claro, “o seguro social se ocupa com a necessidade pre-
sumida, ao invés da demonstrada, ¢ é uma instituigdo social
dominada por um conceito de necessidade média, ao invés de
individual”.?® Quando éste tltimo excede aquéle, deve-se em-
pregar outro método que nio o seguro para compensar a di-
ferenca. O artificio administrativo do seguro social compul-
sério inventado no final da era do individualismo prestou
muito pouca atengdo as reivindicagdes do individuo, e se con-
fiou a idade da sociedade de massa corrigir ésse defeito pela
substituicio de uma média por uma suficiéncia. E & interes-
sante comparar-se aquilo que Churchill disse em 1909 com
o que Lloyd George anotou num pedago de papel em 1911
guando no meio da preparagio de seu Projeto de Seguro: “Se-
guro necessariamente expediente temporario. Em data ndo
muito distante, o Estado reconhecera a responsabilidade total
pela questdo de prestar assisténcia na doenca, depresséo e
desemprégo”.2¢

24 W. S. Churchill, The Second World War, vol. IV, Apéndice F,
pag. 862.

25 E. M. Burns, The American Social Security System, phig. 36.

28 Braithwaite, op. cit.,, pag. 121.




